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摘    要 
内部控制是实现组织目标，提高组织经营效果及效率的保证，也是我国高
校发展必不可少的管理内容。近些年，高校办学资源多渠道，投入规模庞大，
经济活动复杂多样，形成经济利益多元化、财务工作多层次的发展局面。但由
于管理体制等原因，许多高校缺乏规范的控制制度，内外部监督缺位，在资金
使用、招生、基建项目等经济领域发生了各种各样的违法违纪问题，其中高校
内部控制制度的薄弱是最重要的原因。 
随着高等教育的“普及化”发展，国外优秀教育资源的引入，形成对国内
高校改革创新人才培养、实现内涵发展的外在动力。加强内部控制制度的建设，
对提高学校内涵管理的水平和综合竞争实力，具有重要的促进作用，是高校发
展的客观需要。 
本文首先对国内外与高校内部控制相关的研究实践概况进行了梳理，根据
高职院校具体办学模式和管理体制特点，分析建立健全高职院校内部控制的重
要性，从内涵、目标、原则、要素方面构建了高职院校内部控制的整体框架。
以高职院校 M 学校为例，借鉴 COSO 框架理论，对照财政部颁布的《行政事业单
位内部控制规范》、《关于全面推进行政事业单位内部控制建设的指导意见》、
《高等学校财务制度》及近两年最新的相关制度文件为框架指引，运用文献检
索法、个案分析法、比较分析、规范分析法从“五要素”方面提出完善内部控
制制度的建议，重点对校企合作业务设计相应内部控制制度，以期探索对高职
院校提高管理水平和办学效益有实践指导的内部控制制度体系。 
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ABSTRACT 
Internal control is a guarantee of achieving organizational goals and improving 
the management effect and efficiency of organizations and also the essential 
management content of development of China’s colleges and universities. In recent 
years, a development situation of diversified economic interest and multi-level 
financial work has formed due to the multi-channel school-running resources, large 
investment scale as well as complicated and various economic activities of colleges 
and universities. For many reasons like management system, however, many 
colleges and universities lack standard control system, pay no attention to internal 
and external supervision and encounter a variety of illegal and undisciplined 
problems in the economic field of fund use, student enrollment and infrastructure 
projects. Weak internal control system of colleges and universities is the most 
important reason. 
The “universal” development of higher education and introduction of excellent 
foreign educational resources form an external driving force of cultivating 
innovative talents reforming domestic colleges and universities and realizing 
connotative development. Strengthening the construction of internal control system 
plays an important role in improving the level and comprehensive competitive 
strength of colleges and universities’ connotative management and becomes an 
objective necessity of development of colleges and universities. 
This paper firstly teases the general situation of domestic and foreign research 
practice related to the internal control of colleges and universities, analyzes the 
importance of establishing the sound internal control of higher vocational colleges 
according to the specific characteristics of school-running mode and management 
system of higher vocational colleges and constructs the overall framework of 
internal control of higher vocational colleges from the aspect of connotation, 
objective, principle and element. In addition, this paper takes M school, a higher 
vocational college, as an example, refers to COSO framework theory, compares with 
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Internal Control Specification of Administrative Institutions (Trial), Guiding 
Opinions on Comprehensively Promoting the Construction of Internal Control in 
Administrative Institutions and Financial Regulations for Colleges and Universities 
promulgated by the Ministry of Finance, considers the latest relevant system 
documents in recent two years as the guidance of framework, applies literature 
retrieval method, case analysis method, comparative analysis method and normative 
analysis method to put forward suggestions on perfecting internal control system 
from the aspect of “five elements”, focuses on designing corresponding internal 
control systems for business in the aspects of College-enterprise cooperation   
and hopes to explore the internal control system which has practical guiding 
significance in improving the management level and school-running efficiency of 
higher vocational colleges.  
 
 
Keywords: Higher Vocational Colleges; Internal Control; Internal Control 
Specification 
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第一章  绪论 
第一节  研究背景与意义 
我国高等教育发展“普及化”，高校经费从财政拨款扩展为多渠道的办学
资金，管理自主性，并且与国内外各单位之间的人员、资金、信息等交流也日
益紧密。2013 年教育部定为“教育经费管理年”，其主题就是要科学配置、合
理使用教育经费，这不仅需要外部监管，更需要高校的内部控制和内部监督。
[1]尤其高校校企合作、科研合作、社会服务等业务活动多样，财务管理复杂，
在高校多校区办学的情况下，各校区涉及业务的差异、管理方式与协调程序的
个性化设置，都使学校经济业务管理难度逐渐加大，经济腐败现象多发。 
案例一：高校的招生工作腐败现象已屡见不鲜。许多高校自主招生,但在信
息公开方面存在空白，无法实现相应的外部监督，容易诱发腐败。中国人民大
学原招生就业处处长蔡荣生利用职务之便，在 2006 年至 2013 年期间的学校招
生工作中受贿千万。现已被逮捕。[2] 
案例二：2004 年四川省检察机关先后侦破了多起学校贿赂、贪污及挪用公
款的职务犯罪案件，包括西南科技大学、西南民族大学在内的 10 多所学校的 51 
起案件，涉案总金额 1000 万元左右。[3] 
案例三：基建项目，2014 年 12 月 9 日，南昌大学原校长周文斌因受贿、
挪用公款受审，其中就涉及学校基建工程业务。在高校基建项目上行贿受贿犯
罪遍及从招投标到施工、验收、预决算等各个环节，俨然成了一行业规则。 
2015 年“象牙塔中的腐败”频频曝光,根据中纪委监察部网站公布的数
据显示平均每周一名高校领导被通报。去年共通报 53 名高校领导。[4]许多高校
财务收支管理不规范、私设小金库、科研经费腐败、资产流失现象严重，这些
都反映出实践中高校在实施、评价及监督等内部控制方面存在不少问题。 
2010 年发布的我国中长期教育发展规划提出“提高高等教育质量，建设高
等教育强国的目标。”[5]高等教育资源尤其是优质资源的稀缺性，吸引了众多
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境外名校和办学机构加入，竞争加剧的外部环境带给了高等教育新的发展机遇
与挑战。我国行政事业改革不断深入，国库集中支付、政府采购、部门预算、
薪酬改革、“收支两条线”等科学化精细化的财务管理要求，客观上都需要学
校合理配置教育资源，优化结构，深化管理改革，特别要加强建立健全内部控
制制度，为提升教育质量提供制度保障，形成自身特有的竞争优势。           
2015 年高职院校共有 1341 所，已成高等教育的半壁江山。[6]相比较企业内
部控制而言，我国高职院校内部控制体系的建立一直缺乏统一的规范，也很少
有学校聘请外部力量或自行研究设计内部控制制度体系，面临着学校在内部控
制制度方面的缺失或不完善而带来的可持续发展的瓶颈。 
2012 年财政部的《行政事业单位内部控制规范（试行）》，其中将 COSO
内控理论恰当地融入到行政事业单位业务处理中，从单位层面到业务层面提出
了防控措施，针对性极强，可以较好地指导作为事业单位的高等学校建立健全
内部控制体系。[7] 2015 年发布的相关指导意见，又对高校建立和健全内部控制
制度的实践活动提供了更系统的理论指导，促进学校内部管理实现科学化、规
范化，是高校参与市场竞争的客观要求，是防范经营风险的制度保障。[8] 
第二节  国内外研究综述 
一、国外内部控制研究[9] 
（一）美国的 COSO 框架 
1992 年，美国的 COSO 委员会提出《内部控制——整合框架》报告，其对
内部控制的定义为：“是由主体单位的领导层和其他人员实施的、在为实现管
理的有效性和效率、财务信息的准确性、符合适用的法律制度这三个目标提供
有限合理保证的活动。”COSO 内控框架得到了广泛应用和参考，标志着美国内
部控制发展的方向。2004 年在《企业风险管理——整合框架》文件中，从“过
程观”提升到“风险观”，国外开始研究内部控制风险管理这一领域。 
（二）英国的内部控制与公司治理 
相比较而言，英国的内部控制以完善公司治理为导向，侧重于强调决策层
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的管理职责。内部控制研究贯穿公司治理的整个过程。伦敦卡德伯瑞委员会在
1994 年发布报告，主要从财务管理视角分析内部控制与公司治理，要求审计委
员长会对董事会做出的内部控制声明情况进行认真复核。该报告与其后的格林
伯瑞（Greenbury）报告、汉普尔（Hampel）报告、联合规则(Combined Code)
等指导着英国推进公司治理运动，也打开了全球化推进公司治理运动的情形。 
1999 年的《内部控制：综合准则董事指南》（又称特恩布尔（Turnbull）
指南）为建立内部控制制度提供了具体、可行的工作指引。该指南确定了董事
会和管理层应采用风险导向的方法建立内控系统并审查执行效果。Turnbull 指
南是英国乃至欧盟内部控制的主流形式。 
（三）加拿大的 COCO 指南和 Dey 报告 
加拿大是以 COCO 控制指南作为上市公司设计和实施内部控制管理的标准。
加拿大特许会计师协会的控制标准委员会发布了《控制指南》（COCO 指南），
为主体单位的各管理层、利益相关者及审计师在研究控制系统时提供标准，比
COSO 控制框架更为广泛。另一代表性文告就是多伦多证交会的 “Dey 报告”，
指明董事会对构建与管理企业的内部控制系统的职责所在。该报告对领导层责
任的界定，大大提高了上市公司建立内部控制的重要性，并有助于推动公司控
制环境的完善。 
（四）国外高校内部控制发展 
1、 国外高校关于内部控制的实践由来已久。在古埃及和古印度研究高深
学术和培养高级专业人士的古代高等学府中，内部控制是以实行账簿与实物的
核对、收支两条线为主要的控制形式。[10] 
2、自从公元 859 年摩洛哥的非斯城创立加鲁因大学起，到 12 世纪以后的
法国巴黎大学、英国牛津、剑桥大学到美国哈佛、耶鲁大学等欧美近代大学发
展和繁荣的过程中，逐步发展了一系列的控制措施和管理办法。这些大学都十
分重视内部会计控制，实行严格的预算管理和审批等内部控制制度，学生和教
师都有管理学校事务的权利，还可对学校财务开支实行监督管理。 
3、 20 世纪以来美国、英国、日本等发达国家高校多是借鉴 COSO 理论的
“五要素”和“三目标”来设计内部控制，强调将内部控制纳入高校的治理中，
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并注重学校治理结构的设置和内部控制的执行监督，运作相对成熟。国外高校
一般设立董事会、校长、学术委员会、审计委员会等权力机构，体现了显著的
分权与制衡原则。董事会是最高决策机构，在学校规划、规章制度、财政方面、
校长任免等方面有决策权，内部控制制度就由董事会制定，由董事会任命的校
长负责学校日常事务管理，并对董事会负责。学术委员会充分保障教师的学术
权利，参与学校重大战略的分析研究与决策, 使学科建设能真正落到实处。通
过学校章程明晰界定了各机构在学校运作中的职权，形成相互制衡、相互促进
的管理机制，并建立成熟的控制标准和严格的监督评价体系，有合理、透明的
奖惩机制，保证了内部控制制度执行力强。 
4、欧美国家的高校风险管理已成为内部控制与管理事务的重要内容，涉及
学校层面、各院系层面和项目层面。英国的高校在 20 年前就已开始风险管理的
实践活动，英格兰高等教育拨款委员会关于风险管理的保障框架为各高校风险
管理机制的建立和健全提供了良好的借鉴与启示。例如剑桥大学在 2002 年开始
实施风险管理计划。由首要行政部门与决策机关的大学委员会负责风险管理，
风险指导委员会为大学委员会提供识别与管理财务风险、运营风险和服务风险
等等建议，大学委员会和系主任负责在学校和各院系层面实施风险管理实践，
审计委员会负责向大学提交关于内部控制的报告。通过实施确定风险框架、识
别风险、选择风险责任人、评估风险、确定并实施应对策略、对风险效能评估
等步骤完成风险管理周期。[11] 
二、 国内内部控制的研究 
内部控制研究在我国形成较晚，研究主题与国家相关法律法规的发布和执
行是紧密相关。2000 年实施新《会计法》及其财政部颁布了的“基本规范”、
“货币资金”、“工程项目”等七个规范性文件。政府管理部门对内部控制制
度建设问题的高度重视，也掀起了业界的研究热潮。随着美国 COSO 内部控制理
论的影响逐步深入，2008 年发布的我国企业内部控制规范制度，我国内部控制
体系的建设进入全新阶段，也推动内部控制理论研究的新高度。 
 （一）关于内部控制理论方面研究 
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